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I. INTRODUCC16N

A partir de la dcada de los afilos noventa y coincidiendo con la nueva
situaci6n creada en Europa por la desintegraci6n de la Uni6n Sovi~tica, el
canbio de circunstancias en el contexto mundial, especialmente en el Anbito
europeo, ha comportado que determinados Paises de Europa Central y Oriental
(desde ahora, PECO's) hayan solicitado su adhesi6n a la Uni6n Europea. En
concreto lo han hecho Hungria, el 31 de marzo de 1994;' Polonia, el 5 de abril
de 1994;2 Rumania, el 22 de junio de 1995;1 la Repdblica Eslovaca, el 27 de
junio de 1995;' Letonia, el 27 de octubre de 1995;' Estonia, el 24 de noviembre
de 1995;6 Lituania, el 8 de diciembre de 1995;' Bulgaria, el 16 de diciembre de
1995;' la Repfiblica Checa, el 17 de enero de 1996;' y Eslovenia, el 10 dejunio
de 1996.'0
El objetivo que persigue este trabajo es doble. En primer lugar, se
pretende analizar algunas de las principales cuestiones que se suscitan a raiz de
la futura adhesi6n de los PECO's a la Uni6n Europea, haciendo especial
hincapi6 en lo que ha venido siendo hasta ahora la estrategia de la Uni6n
Europea a fin de preparar dicha adhesi6n, asi como en las principales
implicaciones que 6sta conlleva para el funcionamiento de la Uni6n. (En
segundo lugar, el trabajo se centra en un Ambito concreto de politica ambiental
de la actuaci6n comunitaria, el de la politica ambiental.) A partir de la
identificaci6n somera de los principales problemas que los PECO's afrontan en
este campo, se analizan los distintos instrumentos a los que la Comunidad ha
recurrido para facilitar la incorporaci6n del acervo comunitario en esta materia
a sus ordenamientos jurfdicos internos.

1.
2.
3.
4.
5.
6.
7.
8.
9.
10.

Bulletin of the European Union, 4-1994, punto 1.3.18.
Bulletin of the European Union, 4-1994, punto 1.3.19.
Bulletin of the European Union, 6-1995, punto 1.4.57.
Bulletin of the European Union, 6-1995, punto 1.4.58.
Bulletin of the European Union, 10-1995, punto 1.4.60.
Bulletin of the European Union, 11-1995, punto 1.4.42.
Bulletin of the European Union, 12-1995, punto 1.4.60.
Bulletin of the European Union, 12- 1995, punto 1.4.61.
Bulletin of the European Union, 1/2-1996, punto 1.4.75.
Bulletin of the European Union, 6- 1996, punto 1.4.49.
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If. Los INSTRuMENTOS PARA LA REALIZACION DE UNA ESTRATEGIA DE
ADHESI6N PARA LOS PAISES DE EUROPA CENTRAL Y ORIENTAL

A. La Estrategiade la Adhesidn
En el contexto de la adhesi6n de los PECO's a la Uni6n Europea se ha de
tener presente los diferentes instrumentos juridicos que se articulan a los
efectos de alcanzar progresivamente su adhesi6n. tstos serin objeto de anilisis
en los pr6ximos apartados.
1. Los Denominados Acuerdos Europeos
Dada la evoluci6n y complejidad de las obligaciones asumidas por los
Estados miembros de la Uni6n Europea, se plantea la conveniencia de crear un
estadio previo, a modo de antesala para la adhesi6n de nuevos Estados. Su
finalidad reside en que durante ese perfodo de tiempo, los Estados candidatos
puedan acomodar su ordenamiento jurfdico y su estructura econ6mica al
cumplimiento de las obligaciones derivadas de su adhesi6n a la Uni6n Europea.
Se trata de que 6stos integren progresivamente sus economfas y sus
ordenamientos juridicos a la nueva situaci6n. En definitiva, esta es una forma
de iniciar la convergencia a la Uni6n Europea.
Esta circunstancia, si bien no con la intensidad que se estA produciendo en
la actualidad, ya se disefi6 en la ddcada de los afios setenta, con los acuerdos de
asociaci6n con Grecia (que posteriormente devino niembro de las
Comunidades Europeas), TurquiaI, Malta, 2 o Chipre. 3 En estos acuerdos de
asociaci6n se preveia la posibilidad de que en un futuro se pudieran dar las
condiciones en esos Estados que permitieran su adhesi6n a las Comunidades
4
Europeas.1

11.
Vea Council Decision 64/733,1964. O.J. 217. La candidatura de Turqufa presenta problemas
de diferente fndole, tanto politicos como econ6micos. Se present6 la solicitud en abril de 1987, obteniendo
un informe negativo de la Comisi6n en diciembre de 1989.
12.
Vea Council Regulation 492/71, 1971 OJ. (L 61). Malta present6 su candidatura a la Uni6n
Europea en julio de 1990; en 1996 el gobierno maltds decidi6 dejar en suspenso su candidatura por 1o que
fue excluida del proceso de ampliaci6n. El 10 de marzo de 1998 Malta expres6 su deseo de volver a presentar
su candidatura.
13.
Vea Council Regulation 1246/73,1973 0.J. (L 133). Chipre solicit6 oficialmente su adhesi6n
a las Comunidades Europeas enjulio de 199>. Su candidatura ha sido admitida e incluidajunto con el primer
grupo de PECOs que ha iniciado las negociaciones de adhesi6n.
14.
Vea C. Lycourgos, L'associationavec union duanifre: un mode de relationsentre la CEE et
des Etats tiers, PRESSES UNIVERSrTAIRES DE FRANCE, PARIs, 1994. (Para un anilisis exhaustivo del
funcionamiento institucional y del contenido de los acuerdos de asociaci6n celebrados con Grecia, Turqufa,
Chipre y Malta).
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Es evidente que en este supuesto se encontraban los paises de la
Asociaci6n Europea de Libre Comercio (AELC), que firmaron el 2 de julio de
1992 el Acuerdo sobre el Espacio Econ6mico Europeo, en vigor desde el 1 de
enero de 1994 (EEE)."5 Este Acuerdo constituy6 una antesalaa la adhesi6n,
bisicamente atendiendo formalmente a la homogeneidad de dichos Estados en
relaci6n con una buena parte de los Estados miembros de la Uni6n, como se ha
acreditado por la rfpida negociaci6n y adhesi6n de algunos de los Estados
signatarios (Austria, Finlandia y Suecia). 6
Con todo, el salto cuantitativo que representa la posibilidad real de la
adhesi6n de los PECO's, asi como el salto cualitativo que ha supuesto la
entrada en vigor del Tratado de la Uni6n Europea ha motivado la reactivaci6n
de estos acuerdos de asociaci6n. Asi, se han firmado, y han entrado en vigor,
acuerdos de asociaci6n con los siguientes PECO's: Hungria, 7 Polonia,'
Rumania, 9 Bulgaria,' Repdblica Eslovaca2? y ia Reptiblica Checa.22 Adermis,
el 12 de junio de 1995, se firmaron acuerdos de asociaci6n con Letonia,'
Estonia,' y Lituania,' antiguas repiblicas integrantes de la extinta Uni6n
Sovi6tica. Finalmente el 10 de junio de 1996, se firm6 un acuerdo de
asociaci6n con Eslovenia, repdblica que formaba parte de la extinta
Yugoslavia.2 6
Asi, la Comunidad Europea, sus Estados miembros y determinados PECO's han
suscrito los denominados acuerdos europeos de asociaci6n, ya que segidn la
Comisi6n, se les puede calificar con este adjetivo atendiendo a la importancia
de la iniciativa politica que representan su objetivo y contenido"
Son acuerdos mixtos, celebrados por la Comunidad Europea, sus Estados
miembros y cada uno de los Estados asociados, en el que se abordan no s6lo
cuestiones de cooperaci6n econ6mica sino que tambi6n se establecen instancias
de caricter politico, que permita un ditlogo politico estructurado entre las
15.

Vea Council Regulation 1/94, 1994 O.J. (L 1).

16.

Vea Council Decision 95/1, 1995 OJ. (L 1).

17.

Vea Council and Commission Decision 93/742, 1993 O.J. (L 347).

18.

Vea Council and Commission Decision 93/743, 1993 O.J. (L 348).

19.

Vea Council and Commission Decision 94/907, 1994 O.J. (L 357).

20.

Vea Council and Commission Decision 94/908, 1994 O.J. (L 358).

21.

Vea Council and Commission Decision 94/909, 1994 OJ. (L 359).

22.

Vea Council and Commission Decision 94/910, 1994 OJ. (L 360).

23.

Vea Council and Commission Decision 98/98. 1998 O.J. (L 26).

24.

Vea Council and Commission Decision 98/180,1998 O.J. (L 68).

25.

Vea Council and Commission Decision 98/150, 1998 OJ. (L 51).

26.

Vea Council and Commission Decision 1999/144, 19990.J. (L51).

27.
Vea Association Agreements with the Countries of Central and Eastern Europe: A General
Outline, COM(90)398 final.
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partes. Ello no obsta que para cada Estado se especifiquen objetivos diferentes
en funci6n del grado de profundizaci6n democritica de su sistema polftico y de
la fase de transici6n hacia una econonifa de mercado en la que se encuentren.
En estos acuerdos, la finalidad principal es la creaci6n de un marco que permita
la existencia de las condiciones, tanto politicas como econ6micas, en los
Estados asociados que posibiliten en un futuro su adhesi6n a la Uni6n
Europea2 Sin embargo, cabe advertir que los Estados asociados no se vinculan
todos de una misma forma al objetivo te6rico final que es la adhesi6n, sino que
cada uno, en funci6n del grado de cumplimiento de las exigencias establecidas
por la Comunidad, podri o no alcanzar dicha adhesi6n.
En esta lfnea hay que resaltar aqui la capacidad de estos instrumentos para
fomentar la creaci6n de un entorno juridico e institucional propicio a la
aproximaci6n de las legislaciones de los paises candidatos al derecho
comunitario. Concretamente, en materia de protecci6n del medio ambiente,
aspecto que seri objeto de examen ms adelante, los acuerdos europeos
integran este imbito de una forma relativa y se limitan a contemplarlo en
trrminos muy generales dentro del capftulo de cooperaci6n econ6mica, a travs
de f6rmulas diversas (disposiciones especificas o rmis generales respecto a los
distintos Ambitos de cooperaci6n): ain asi, constituyen el punto de referencia
para el establecimiento de las prioridades de la ayuda comunitaria.
2. El Libro Blanco
AdemAs y dentro de la estrategia de la adhesi6n disefiada a partir del
Consejo Europeo de Essen de 9 y 10 de diciembre de 1994, y en la cual "el
elemento esencial de la estrategia para la aproximaci6n lo constituye la
preparaci6n de los Estados asociados para que se integren en el mercado
interior de la Uni6n",29 se ha de mencionar la adopci6n por parte de la
Comisi6n del Libro Blanco de los Paises del Centro y Este de Europa para la
consecuci6n del mercado interior 0
Este documento tiene sus antecedentes en dos comunicaciones presentadas
por la Comisi6n y relativas a la elaboraci6n de una estrategia para preparar a los
PECO's para la adhesi6n. Su f'malidad es la fijaci6n de un programa que

28.
Vea e.g. LirolaDelgado, Las relacionesentrela UnidnEuropeay lospalsesde Europa Central
y Oriental: Los acuerdos europeos en el marco de la ampliacian de la Unidn Europea, I REVSTA DE
INSTrruCIONES EUROPEAS [R.E.L 77-97 (1995); M. Maresceau, Les accordseuropiens: Analyse giniral,
396 REVUE DU MARCHt COMMUN ET DE L'UNION EURoPI.ENNE [R.M.C.U.E.] 507-15 (1993).
29.
Bulletin of the European Union, 12-1994, punto 1.13. Vea tambien Bulletin of the European
Union, 12-1994, punto L39.

30.

Vea The White Paper for the Preparation of the Partner States of Central and Eastern Europe

for the Integration of the Union's Interior Market, COM(95)163 final [de aqui en adelante White Paper].
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deberfa ser seguido por cada uno de los Estado asociados y supervisado por la
Uni6n,3" y cuyo cumplimiento implica la satisfacci6n de los requisitos
necesarios para la consecuci6n del mercado interior.
El Libro Blanco se centra en la necesidad de aproximar la legislaci6n de
los Estados asociados con la normativa comunitaria relativa al mercado interior
y facilitar la integraci6n de las economias en transici6n de los Estados
asociados con las economfas de mercado industrializadas de los paises
miembros de la Uni6n Europea. Para ello, y en cada sector relativo a la
consecuci6n del mercado interior (libre circulaci6n de mercancias, personas,
servicios, y capitales) se establece una planificaci6n de la estrategia a seguir por
los paises asociados, asi como el orden de prioridades en que podrfan acometer
dicha aproximaci6n y las condiciones necesarias para hacer efectiva la
legislaci6n.
3. La Estrategia de Preadhesi6n Reforzada: La Asociaci6n para la Adhesi6n
Para reforzar la preadhesi6n de los PECO's la Comisi6n ha disefiado una
estrategia, que despu~s en buena medida se ha visto refrendada por el Consejo
Europeo celebrado en Luxemburgo en diciembre de 1997; y cuyo objetivo final
consiste en "colocar a todos los candidatos de Europa Central y Oriental en
condiciones de llegar a ser, con el tiempo miembros de la Uni6n Europea y, a
tal efecto, alinearse en la mayor medida posible con el acervo de la Uni6n desde
antes de la adhesi6n. 32
La estrategia de preadhesi6n reforzada supone la consecuci6n de dos
prop6sitos. El primero seria la reuni6n, en un inico marco, de todas las
diferentes formas de apoyo que tiene la Uni6n Europea para preparar la
adhesi6n de los PECO's (Acuerdos europeos, Libro Blanco sobre el mercado
interior, el diAlogo estructurado y el programa PHARE) al segundo objetivo es
el de familiarizar a los candidatos con las polfticas y los procedimientos de la
Uni6n ofreciendoles la posibilidad de participar en los programas
comunitarios.33
Para llevar a t~rmino esta nueva estrategia de preadhesi6n se define un
nuevo instrumento que se denomina Asociaci6n para la adhesi6n y que pivota
alrededor de dos premisas. La primera se refiere a que cada Estado debe
31.
Vea Beyond the European Agreements: A Strategy for the Preparation for Enlargement of the
Central and Eastern European Countries, COM(94)320 final; Following the Commissions Communication on:
Beyond the Agreements: A Strategy for the Preparation for Enlargement of the Central and Eastern European
Countries, COM(94)361 final.
32.

Vea Bulletin of the European Union, 12-1997, punto 1.5.13.

33.
Vea Bulletin of the European Union, Supp. 5/97 en 56. (La Comunicaci6n de la Comisi6n,
Agenda 2000: Por una Uni6n mis fuerte y mfis amplia, COM(97)2000 final), [de aquf en adelante Bigger
and Stronger Union].
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responder a determinados compromisos de contenido polftico administrativo y
econ6mico. En concreto estos compromisos versarin en principio sobre la
democracia, la estabilidad macroecon6mica, seguridad nuclear y un programa
nacional de adopci6n del acervo comunitario sujeto a un calendario preciso.
La segunda se refiere a la f'manciaci6n, que a modo de contraprestaci6n,
realizari la Comunidad Europea. Asi, se propone que la Comunidad ayude
f'mancieramente a los Estados candidatos, esencialmente mediante la aportaci6n
de fondos del programa PHARE, y de instrumentos fimancieros que se pudieran
aprobar; utilizando al prinmero como catalizador de las operaciones de
financiaci6n con otros organismos como el Banco Europeo de Inversiones
(BED, el Banco Europeo de Reconstrucci6n y Desarrollo (BERD) o el Banco
Mundial. 3'
Ahora bien, la concesi6n de esta ayuda estari condicionada al
cumplimiento de los objetivos que establezca la Comisi6n y segfin el calendario
que 6sta determine. La aplicaci6n del programa por el Estado candidato estari
sujeta a la evaluaci6n de la Comisi6n que determinari el grado de satisfacci6n
de los objetivos y la profundizaci6n de los avances a tenor del programa
previsto. En este sentido, las prioridades de la Comisi6n serin en aquellos
sectores en los que los dict&wenes de la Comisi6n determinen que existen ms
deficiencias."
En la medida en que los parses candidatos vayan progresivamente
adoptando el acervo comunitario se les ofreceri la oportunidad de participar
tanto en programas fmancieros comunitarios como tambidn la posibilidad de
asociarse en las actividades que realicen determinadas agencias de la
Comunidad, como por ejemplo: Agencia Europea para la Evaluaci6n de
Medicamentos, la Agencia Europea de Medio Ambiente, o la Oficina de
Inspecci6n Veterinaria y Fitosanitaria.36
Esta aproximaci6n de la Comisi6n fue confirmada en el Consejo Europeo
celebrado en Luxemburgo los dfas 12 y 13 de diciembre de 1997, en el que se
aprob6 en t~rminos generales las propuestas de la Comisi6n. Asi, el Consejo
Europeo determin6 que, a mis tardar el 15 de marzo de 1998 el Consejo, por
unanimidad, decidiera el sistema de asociaciones, que se configura como el
elemento clave de la estrategia de preadhesi6n. Asimismo concret6 que se
incrementara la ayuda de preadhesi6n completando el programa PHARE, que
ya estaba orientado hacfa esta fmalidad, con ayudas, a partir del afio 2000, para
el sector agrario y un instrumento de caricter estructural que favoreciera
acciones similares a las del Fondo de Cohesi6n. 7
34.

M en57.

35.

Id.

36.

Id. en 57-8.

37.

Vea Bulletin of the European Union, 12-1997, punto 1.5.14-17.
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Siguiendo este mandato, el Consejo adopt6 el 16 de marzo de 1998 un
Reglamento instituyendo las asociaciones para la adhesi6n, tal y como habian
sido previstas por la Comisi6n. 8 En ellas, el Consejo decide por mayorfa
cualificada y a propuesta de la Comisi6n, los principios, objetivos y prioridades
que figurar n en cada asociaci6n para la adhesi6n. De acuerdo con dstos se
dispone una asistencia financiera a los Estados candidatos que se encuentra
supeditada a la observancia del contenido de la asociaci6n para la adhesi6n. Es
par ello que en el supuesto de que no se cumplan con los compronisos
contenidos en los acuerdos europeos o no se progrese suficientemente en los
criterios previstos en el Consejo Europeo de Copenhague, el Consejo a
propuesta de la Comisi6n, podri por rnayorfa cualificada "adoptar las medidas
convenientes en lo que se refiere a la concesi6n de la asistencia de preadhesi6n
a un Estado candidato."
En el Arbito financiero el Consejo, el 21 de junio de 1999 adopt6 el
instrumento agricola y el instrumento estructural de preadhesi6n, asi como un
tercer reglamento en el que se coordinaba la actuaci6n de los dos anteriores con
el PHARE, a los efectos de evitar la duplicaci6n de los fondos y favorecer la
complementariedad de las acciones per dstos fuianciadas. Asf, y mediante el
Reglamento del Consejo 1267/99, se crea un denominado Instrumento
Estructural de Preadhesi6n (IEPA) que tiene por objeto la financiaci6n de
proyectos de inversi6n esencialmente en dos Ambitos: medidas ambientales,
para permitir a los Estados candidatos ajustar el acervo comunitario en este
sector; y medidas en infraestructura de transportes.39 Asimismo, se crea
mediante el Reglamento del Consejo 1268/99 un denominado instrumento
agrfcola de preadhesi6n (SAPARD) cuyo objetivo esencial es la financiaci6n
de proyectos a largo plazo para adaptar la agricultura y las zonas rurales a la
aplicaci6n del acervo comunitario en materia de politica agricola y politicas
conexas. ° Finalmente y mediante el Reglamento 1266/999 se coordina la
38.
Vea Council Regulation 622/98, 1998 OJ. (L 85). Asf, en el artfculo I del Reglamento se
dispone que cada asociaci6n para la adhesidn ofrece un marco finico que incluye dos aspectos:
Las prioridades de la preparaci6n para la adhesi6n, tal y como resultan del anilisis de
la situaci6n de cada Estado, teniendo en cuenta los criterios politicos y econ6micos y
las obligaciones inherentes a la condici6n de Estado miembro de la Uni6n Europea,
tal y como las define el Consejo Europeo; y
Los medios financieros para asistir a cada Estado candidato en la apficaci6n de las prioridades determinadas
en el perfodo de adhesi6n.
39.

Vea Council Regulation 1267/99, 1999 OJ. (L 161).

40.
Vea Council Regulation 1268/99, 1999 O.J. (L 161). Entre las acciones prioritarias en este
imbito previstas por el Reglamento se destacan, entre otras; la mejora de la transformaci6n y la

comercializaci6n de los productos agrfcolas y productos pesqueros; la mejora de las esructuras para el control
de la calidad y los controles veterinarios y fitosanitarios, para la calidad de los productos alimenticios y
protecci6n de los consumidores; el desarrollo y diversificaci6n de las actividades econ6micas; rehabilitaci6n
y desarrollo de los pueblos, protecci6n y conservaci6n del patrimonio rural; mejora de la formaci6n
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actuaci6n de estos instrumentos con el programa PHARE,' que la realiza la
Comisi6n, introduciendo adenis una modificaci6n al instrumento constitutivo
de 6ste. Estas modificaciones se refieren a la focalizaci6n de este instrumento
en la concesi6n de ayudas relativas a reforzar la capacidad administrativa e
institucional de los Estados candidatos para permitir la correcta aplicaci6n de
acervo comunitario, asi como en la inversi6n en materia de medio ambiente,
transportes y desarrollo agrfcola y rural que constituyen una parte accesoria
pero indispensable de los prograrnas integrados de reestructuraci6n industrial
o desarrollo regional que no est~n incluidas en el JEPA y el SAPARD.42
Todo lo anteriormente comentado, puede comportar un replanteamiento
en varias dimensiones. De entre ellas, como tendremos ocasionar en el pr6ximo
apartado se podria destacar en el Ambito econ6mico, la posibilidad de alterar los
criterios de concesi6n de determinadas ayudas estructurales.
4. La Adhesi6n y el Presupuesto Comunitario
Los criterios de asignaci6n de los fondos estructurales, y en especial los
Fondos de cohesi6n, podrfan variar ya que el nivel de vida de los Estados
candidatos es sensiblemente inferior a la de los Estados miembros que se
beneficia de estos Fondos estructurales; y por consiguiente su adhesi6n
supondrfa una disminuci6n de la renta media comunitaria, provocando que
Estados que en la actualidad se encuentran por debajo de dicha media, se hallen
tras la adhesi6n por encima de la misna, y por tanto vean comprometido esos
fondos. Del mismo modo se podria argumentar del mantenimiento de los
criterios en la fijaci6n de los precios agrfcolas, atendiendo al hecho de que
alguno de los Estados candidatos tiene una producci6n agrfcola muy
importante.
Te6ricamente se ha considerado que esta cuesti6n se podria solucionar con
los recursos fmancieros de la Uni6n Europea. El problema puede centrarse en
qua, o qui~n, va a sacrificarse: Llos Estados receptores de estos fondos quienes
los verin disminuir en favor de los nuevos Estados candidatos?; o Lse va a

profesional; desarollo y mejora de las infraestructuras rurales; ia gesti6n de los recursos hidrnulicos.
41. El Programa PHARE fue creado por el Reglamento del Consejo n 3906/89 de 18 de diciembre
de 1989 relativo a la ayuda econ6mica a favor de la Repdiblica de Hungrfa y la Rep6blica Popular de Polonia
(Council Regulation 3906/89, art. 235, 1989 O.J. (L 375) 11-12). Si bien inicialmente se centraba en estos
dos parses, a partir del Consejo Europeo de Essen celebrado en diciembre de 1994, se convirti6 en el
instrumento financiero de la estrateegia de preadhesi6n de los parses PECOs candidatos a la adhesi6n.
AdenvAs, el programa PHARE ayuda a los parses no asociados de la regi6n, es decir Albania, la Antigua
Repibfica Yugoslava de Macedonia (ARYM) y Bosnia y Hercegovina, en su proceso de transici6n hacia la
democracia y la econonia de mercado.
42. Vea Council Regulation 1266/99, 1999 O.J. (L 161).
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incrementar el presupuesto comunitario, con lo que previsiblemente, quedarfan
afectados los Estados con una renta rrAs elevada?4 3
Es n As, esta cuesti6n puede verse agravada con la entrada en vigor de la
Uni6n Econ6mica y Monetaria, ya que los instrumentos n-s importantes que
tienen los Estados miembros para reaccionar contra una recesi6n econ6mica
quedarAn transferidos a la Uni6n Europa. En efecto, como es sabido, una vez
la competencia en el Ambito de la politica monetaria es traspasada de los
Estados miembros a la Comunidad Europea, y de acuerdo con la obligada
disciplina presupuestaria que no permite un deficit fiscal superior al el 3% del
PIB; los Estados miembros (participantes en la UEM) tambi~n pierden una gran
parte de su capacidad en lo que se refiere a la utilizaci6n de los instrumentos de
politica fiscal, ya que de otra forma pueden ser sancionados.
Esto es, en un perfodo de recesi6n econ6mica, los Estado miembros no
podrin utilizar (o al menos su actuaci6n quedarA muy limitada) politicas
fiscales que permitan disminuir la intensidad en las oscilaciones del ciclo
econ6mico. Todo lo cual puede conllevar que los fondos (o al menos una buena
parte de ellos) destinados a reducir las consecuencias de la recesi6n econ6mica
deberia provenir del presupuesto comunitario. Cuesti6n que evidentemente
supondria incrementar la recaudaci6n de los recursos propios comunitarios.
La soluci6n propuesta por la Comisi6n, al analizar las perspectivas
financieras para el sexenio afio 2000-2006, y que fueron aprobadas en el
Consejo Europeo celebrado en Berlin el 22 y 23 de marzo de 1999 reside en
mantener el esfuerzo financiero niAximo de que los recursos propios de la
Comunidad no superen el 1.27% del PNB comunitario. Los medios
suplementarios de financiaci6n provendrian en todo caso, de un lado de los
ingresos indirectos generados por el propio crecimiento econ6mico de los
Estados miembros de la Uni6n Europea y de otro mediante una gesti6n mis
eficaz de los recursos financieros ya disponibles."
En el Consejo Europeo de Berlin, que aprob6 las perspectivas financieras
para el sexenio 2000-2006, se analiz6 algunos de los problemas que plantea la
futura adhesi6n de los PECO' s. Ya que como hemos comentado anteriormente,
la heterogeneidad que comportarA su adhesi6n puede tener efectos importantes
en el Armbito presupuestario y sobre todo en la financiaci6n de determinadas
politicas comunitarias, pues con la futura adhesi6n la media del PIB per capita
de los paises de la Uni6n Europea disminuir. 4 s
43.
Vea e.g. Flexible Integration: Towards a More Effective and DemocraticEurope, MONnTORING
EUROPEAN INTEGRATiON 6, (Lonmdon), 1995, en 88.
44.
Vea Bigger and Stronger Union, supra nota 33, a 71. Vea tambidn Bulletin of the European
Union 3-1999, punto 1.37.70.
45. Baste mencionar a tftulo de ejemplo que el PNB per cApita de los PECOs oscila entre el 23%
y el 68% de la media de la actual Uni6n Europea para datos del afto 1998. (asf, Bulgaria tiene n PNB per
capita del 23% en relacidn a ia media de la Uni6n Europea; Repfiblica Checa, el 60%; Estonia, el 36%;
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En este sentido, los gastos presupuestarios relativos las ayudas
estructurales a los Estados miembros se reducen, pasando de una previsi6n de
32,045 millones de euros para el afio 2000 a una previsi6n de 29.170 millones
de euros para el aflo 2006." Asimismo las partidas relativas a las ayudas de
preadhesi6n se mantendrn constantes, 3120 millones de euros para cada uno
de los alios del sexenio contemplado, distribuidos de l siguiente forma: 1.560
millones de euros destinados al programa PHARE; 1.040 millones de euros para
el IEPA; y 520 millones de euros para el programa SAPARD4
En los Consejos Europeos celebrados en Luxemburgo, en diciembre de
1997, y en Cardiff, en junio de 1998, se manifest6 que a los efectos de dotar al
presupuesto comunitario de una mayor transparencia. Se debian presentar una
clara distinci6n entre los gastos que corresponden a la Uni6n Europea en su
composici6n de 15 Estados miembros de los conceptos de ayuda que se puedan
establecer en el dmbito de la preadhesi6n de nuevos Estados miembros, y en su
caso de la adhesi6n de nuevos Estados miembros."
En este sentido en el Consejo Europeo de Berlin se desglosan las
perspectivas financieras tanto en relaci6n a los actuales 15 Estados miembros,
como a los que a partir del aflo 2002 se destinarin, en teorfa, a los pagos
derivados de las adhesiones.
Asi, los importes reservados a los 15 Estados miembros no podr~n
emplearse en ningfin momento para la ayuda a la preadhesi6n y en su caso a la
adhesi6n, y de la misma forma que dstos no podrin ser utilizados para cubrir
posibles gastos imprevistos que se puedan derivar del funcionamiento de la
Uni6n Europea.
Por consiguiente aparecen como dos presupuestos
diferenciados y destinados a finalidades diferenciadas. Se podria decir que
aparece como un presupuestoparalelo.
En un contexto presupuestario en el que los gastos en las partidas relativas
a las ayudas estructurales tienden a reducirse, los conceptos dedicados a la
ampliaci6n son los finicos que se incrementan. Asf los gastos disponibles para
la adhesi6n (en cr~litos de pago) pasarin de 4.140 millones de euros en el afto
2002 hasta 14.220 millones de euros en el afio 2006.""

Hungrfa el 49%; Letonia, el 27%; Lituania, el 31%, Polonia, 39%; Rumania, el 27%; Repdblica Eslovaca,
el 46%, y Eslovenia, el 68% ) (Vea Key Data on Candidate Contries, 1999 Eurostat Memo 10/99).
46.

Vea Bulletin of the European Union, 3-1999, punto 114.27.

47.

Id. punto 1.5.8.

48.
Vea Bulletin of the European Union, 12-1997, punto 1.7.37, en 39; Bulletin of the European
Union, 6-1998, punto 1.16.52.
49.

Vea Bulletin of the European Union, 6-1998, punto 1.6. 10.
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B. La Selecci6n de los CandidatosparaIniciar las Negociacionesde
Adhesi6n a la Unidn Europea
La Comisi6n Europea en su informe presentado al Consejo Europeo
celebrado en Lisboa en junio de 1992,' se centraba en las condiciones politicas,
juridicas y econ6micas que un Estado candidato debia satisfacer para ser
rniembro de la Uni6n Europea: los candidatos debian respetar los principios
democriticos; aceptar el acervo comunitario; tener una economia de mercado
en funcionamiento y competitiva; y un marco legal y administrativo adecuado.3 '
Este planteamiento de la Comisi6n fue fijado en el Consejo Europeo celebrado
en junio de 1993 en Copenhague, en el que se concretaron las condiciones para
ser miembro de la Uni6n Europea: una estabilidad de las instituciones que
garantice la democracia, el Estado de Derecho, los derechos humanos y el
respeto y protecci6n de las minorias; la existencia de una economfa de mercado
en funcionamiento, asf como la capacidad para hacer frente a la presi6n
competitiva y a las fuerzas del mercado dentro de la Uni6n; y la aptitud del
candidato para asunir las obligaciones de adhesi6n, incluida la observancia de
los fines de la Uni6n Politica, Econ6mica y Monetaria."2
1. La Primera Selecci6n de los Candidatos a la Adhesi6n
La Comisi6n en una primera instancia y en su documento Agenda 2000,
analiz6 los criterios precisados en el Consejo Europeo de Copenhague, y en
funci6n de sus resultados recomend6 el inicio de negociaciones con algunos de
los Estados de Europa Central y Oriental.
Asf, en relaci6n con los criterios politicos se evalia el grado de respeto
democritico y del Estado de Derecho, el respeto de los derechos humanos y
libertades fundamentales, y el respeto de las minorias, llegando a la conclusi6n
que el dnico candidato que no cumple con los criterios de caricter politico
previstos por el Consejo Europeo de Copenhague es Eslovaquia. En el resto de
Estados si se consideran satisfechos estos criterios a pesar de que en algunos de
ellos ain se han de realizar grandes progresos por lo que respecta al ejercicio
efectivo de la democracia y a la protecci6n de las minorfas1 3

50.
Vea Europe and the Challenge of Enlargement, Bulletin of the European Community, Supp.
3/92 [de aquf en adelante Challenge].
51.
52.

Ld en 11-12.
Vea Bulletin of the European Union, 6-1993, punto L13.

53.
Vea Bigger and Stronger Union, supra nota 33, en 44. Se ha de tener presente que en algunos
de los PECOs las minorfas representan un porcentaje importante de la poblaci6n de estos pafses. Asi, las
minorfas representan: el 44% de la poblaci6a de Lonia (34% rusos), 38% en Estonia (30% rusos), 20% en
Ituania (9% rusos, 7% polacos), 18% en Eslovaquia (11% hfingaros, 5% gitanos), 14% en Bulgaria (9%
turcos, 5% gitanos) y 13% en Rumania (8% h6ngaros, 4% gitanos). Id.
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En relaci6n con los criterios econ6micos, la Comisi6n examina la
existencia de una economfa de mercado en funcionamiento, teniendo en cuenta
esencialmente los siguientes parArnetros: la consecuci6n del equilibrio entre la
oferta y la demanda a travds del juego de las fuerzas del mercado; la supresi6n
de las barreras de acceso y salida al mercado; la existencia de un sistema
juridico que incluya la reglamentaci6n del derecho de propiedad; la estabilidad
macroecon6mica; un amplio consenso sobre los fundamentos de la polftica
econ6mica; y un sector financiero suficientemente desarrollado. Asimismo
analiza la capacidad de hacer frente a la presi6n competitiva y las fuerzas de
mercado dentro de la Uni6n, tomando como pardmetros: la existencia de una
economfa de mercado que permita a los operadores econ6micos adoptar
decisiones en un clima de estabilidad y previsibilidad; un volumen suficiente
a un coste adecuado de recursos humanos y materiales; el grado de influencia
de la polftica del gobiemo y la legislaci6n en la competitividad; el grado de
integraci6n comercial de un pafs con la Uni6n Europea, la proporci6n de
pequefias empresas. En aplicaci6n de ambos criterios se llega a la conclusi6n
de que ningdn Estado cumple con las condiciones econ6micas, aunque Polonia
y Hungria son los que ms se aproximan a ambos criterios, seguidos a corta
distancia por Repdblica Checa y Eslovenia; mientras que Estonia s6lo cumple
el primero y Eslovaquia el segundo.'
Finalmente existen otras obligaciones que deben ser satisfechas
relacionadas con la adopci6n del acervo comunitario, y con la capacidad
judicial y administrativa para poder aplicar el acervo comunitario y la uni6n
politica, econ6mica y monetaria. Este criterio no es cumplido por ninguno de
los Estados candidatos aunque algunos, como Hungria, Polonia y la Reptiblica
Checa, si intensifican sus esfuerzos serdn capaces de adoptar a medio plazo los
elementos fundamentales del acervo y disponer de las estructuras judiciales y
administrativas para poder aplicarlo; mientras que el resto solamente lograr n
hacerlo si incrementan su esfuerzo de una forma importante y sostenida. 55
Sobre la base del resultado de este examen, la Comisi6n recomend6 el
inicio de las negociaciones que fmalicen con la adhesi6n de algunos de los
Paises de Europa Central y Oriental. En concreto se ha seleccionado a los
siguientes Estados: Hungria, Polonia, Estonia, Repiblica Checa, y Eslovenia. 5'
Aunque ninguno satisface todos los criterios, la Cornisi6n considera que 6stos
pueden estar en una posici6n que permita a medio plazo el cumplimiento de
todas las condiciones para poder ser miembros de la Uni6n Europea si

54.

Id. en 44-7.

55.

Id. en 50.

56.

Id. en 61-3.
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continian y sostienen sus esfuerzos de preparaci6n." 7 Estas negociaciones
formalmente se abrieron el 31 de rnarzo de 1998.58
2. La Segunda Selecci6n de Candidatos
En el Documento Agenda 2000, se preveia que a tenor del cumplimiento
de los objetivos de la Asociaci6n de la Adhesi6n, la Comisi6n podia presentar
una recomendaci6n al Consejo para iniciar negociaciones para la adhesi6n del
resto de Estados candidatos cuando hubieran satisfecho los requisitos previstos
por el Consejo Europeo de Copenhague.5 9
En el primer informe presentado por la Comisi6n sobre el progreso de los
Estados candidatos hacia la adhesi6n, no recomendaba el inicio de las
negociaciones con ninguno de los Estados que habian sido excluidos en los
informes presentados en la Agenda 2000, aunque reconocia el esfuerzo que
alguno de ellos estaba realizando para amoldarse a los criterios de
Copenhague. ° Tambi~n recordaba que independientemente de los criterios
politicos y econ6micos, "parece que respecto de la aplicaci6n del acervo
comunitario, y con independencia de la situaci6n de cada pais en relaci6n con
los criterios econ6micos de la adhesi6n, la diferencia entre los candidatos "in"
y "pre-in" no es muy importante"'I previendo que "cuando en el momento
oportuno, la Uni6n Europea decida extender las negociaciones a otros Estados
candidatos, 6stos no tendrgn grandes dificultades para sumarse a las
negociaciones en curso. '"62
Tal como se prevefa en su primer informe, la posici6n de la Comisi6n se
ha modificado. Este cambio obedece en parte a los avances realizados en los
paises candidatos que no habian iniciado las negociaciones para la adhesi6n,
pero en este cambio tampoco le son ajenos los conflictos potenciales latentes
en la regi6n.
En efecto, de un lado, y tal como aflrm6 el Consejo Europeo celebrado en
Colonia en junio de 1999, recordando las conclusiones del Consejo Europeo
celebrado en Luxemburgo, las decisiones de abrir nuevas negociaciones para
57.

Id. en 61.

58.

Vea Bulletin of the European Union, 3-1998, punto 1.3.52.

59.

Vea Bigger and Stronger Union, supra nota 33, en 57.

60.
Asf en las
Conclusiones y recomendaciones del Informe de la Comisi6n se dispone: "El anidisis
de los progresos hechos por cada Estado candidato desde hace un afto y medio no induce a laComisi6n a
modificar su evaluaci6n dejulio de 1997. No considera pues necesario proponer, sobre Iabase de los informes
presentados, nuevas recomendaciones sobre el curso olaextensi6n de las negociaciones." ProgressRealized
by each of the Candidate Countries to the Accession into Europe and the Challenges of Enlargement,
Bulletin of the European Union, Supp. 4-1998, 30.
61.

Id. en 30.

62.

Id.
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la adhesi6n s6lo se pueden tener en cuenta sobre las bases de los criterios
establecidos en el Consejo Europeo de Copenhague. 3 De otro lado, es
significativa la referencia realizada en el segundo informe de la Comisi6n:
"one of the key lessons of the Kosovo crisis is the need to achieve peace and
security, democracy and the rule of law, growth and the foundations of
prosperity throughout Europe. Enlargement is the best way to do this. There
is now a greater awareness of the strategic dimension to enlargement. The
Commission wishes to use this new awareness to drive the enlargement process
forward and is calling for resolute and courageous action." (una de las lecciones
de la crisis en Kosovo es ]a necesidad de adquirir paz, seguridad, democracia
y estado de derecho, crecimiento y el bases de prosperidad por todo Europa. La
ampliaci6n es la mejor manera de hacer esto. Ahora hay un gran conocimiento
sobre la estrategia para ampliaci6n la Comisi6n des6a usar este nuevo
conocimiento para estimular el proceso de ampliaci6n y estI llamando a una
resoluci6n y acci6n valerosa).'
En todo caso, la Comisi6n considera que los PECO's restantes que no
habfan iniciado las negociaciones de adhesi6n (Bulgaria, Letonia, Lituania,
Rumania y la Repdblica Eslovaca), satisfacen ahora los criterios politicos
(incluyendo la Reptiblica Eslovaca65 ) y que estAn preparados para poder adoptar
las medidas necesarias para satisfacer los criterios econ6micos. Por ello se
iniciarin las negociaciones con estos paises en el afio 2000,1 propuesta que ha
sido respaldada por el Consejo Europeo celebrado en Helsinki el 11 y 12 de
diciembre de 1999, que ha fijado el inicio de las negociaciones par el mes de
febrero de ese mismo aflo.6"

63.

Vea Bulletin of the European Union, 6-1999, punto 1.23.59.

64.
Vea Composite Paper 1999. Report on progress towards accession by each of the candidate
countries COM(99)500 final a 4 (visitado Mar. 25, 2000) <http://europa.eu.int/comm/enlargement/docs/>
[de aquf en adelante ProgressReport].
65.
La Comisi6n considera que el pas ha llevado a tdmino un ambicioso programa de reformas
polfticas, en las que se destacan: las medidas constitucionales pant permitir la elecci6n del Presidente de la
Repfibfica mediante sufragio universal, o la previsi6n de enmiendas a la Constituci6n para garantizar la
independencia del poder judicial, o la adopci6n por el Parlamento Europeo de una legislaci6n preparada
conjuntamente con organizaciones internacionales, sobre lenguas minoritarias. Todo lo cual le permite
afirmar la superaci6n del criterio politico parainiciar las negociaciones para la adhesi6n. Vea id. en 14.
66.
Ello noobstante, en el caso de Bulgaria, la apertura de negociaciones se condiciona a la decisi6n
de las autoridades bdlgaras, antes de la finalizaci6n del ado 1999, de la adopci6n del calendario de clausura
de las unidades 1-4 de la central nuclear de Kozloduy, y a la confirmaci6n de un progreso significativo del
proceso de reforma econ6mica. Asimismo, en relaci6n a Rumania, la apertura de negociaciones se condiciona
a la confirmaci6n de la efectiva dotaci6n de recursos presupuestarios y la reforma estructural de los orfanatos;
asf como la adopci6n de las medidas apropiadas parareconducir la situaci6n macroecon6mica. Vea id. en 39.
67.
Vea The Presidential Conclusions towards the European Council Meeting of December 10th
and 11th of 1999 held in Helsinki, punto 10 (visitado Dec. 11, 1999) <http://ue.eu.int/newsroom/>.
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De todas formas la decisi6n de abrir negociaciones con todos los PECO's
no implica necesariamente que 6stas deban de concluir simultineamente con
todos los Estados preseleccionados. Es nAs, tal y como ha declarado el
Consejo Europeo en su reuni6n de Luxemburgo de diciembre de 1997, la
adhesi6n de nuevos Estados miembros no va a depender dnica y exclusivamente
del cumplimiento de los criterios establecidos en Copenhague sino que tambi6n
va a estar condicionado por la "capacidad de la Uni6n para asimilar nuevos
miembros."6' 8
3. La Conferencia Europea
Asimismo, en el Consejo Europeo de Luxemburgo se decidi6 crear una
denominada Conferencia Europea que redne a los Estados miembros de la
Uni6n Europea y a aquellos Estados europeos que pretendan adherirse a la
Uni6n Europea (tanto los PECO' s como el resto de los candidatos a la adhesi6n,
en concreto: Chipre y Turquia). Los miembros de la Conferencia deben
compartir "un compromiso mutuo a favor de la paz, la seguridad y las
relaciones de buena vecindad, el respeto de la soberanfa, los principios en los
que se funda la Uni6n Europea, la integridad y la inviolabilidad de las fronteras
exteriores, y los principios del Derecho internacional, asf como un compromiso
a favor de la soluci6n de las controversias territoriales por medios pacificos, en
particular recurriendo a la jurisdicci6n del Tribunal de Justicia de la Haya."' 9
La vocaci6n de la Conferencia es la de ser un foro multilateral de consulta
de cardcter politico, teniendo por objeto el tratamiento de aquellas cuestiones
de inter6s general con el fin de desarrollar e intensificar la cooperaci6n en
materia de politica exterior y de seguridad, de justicia y asuntos de interior yen
otros Ambitos de interds general en particular los que se refieran a materia
econ6mica y de coope raci6n regional.
La primera reuni6n de la Conferencia se celebr6 en Londres el 12 de
marzo de 1998, y cont6 con la ausencia de Turquia que se mostr6 en desacuerdo
por no haber sido seleccionada entre los Estados a iniciar negociaciones de
adhesi6n.70

68.

Vea Bulletin of the European Union 12-1997, punto 1.5.26.

69.

Id. en punto 4.

70.

Vea Bulletin of the European Union, 3-1998, punto 1.3.50.
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III. LA ADHESION DE LOS PASES DE EUROPA CENTRAL Y ORIENTAL Y LA
ACEPTACION DEL ACERVO COMUNITARIO EN MATERIA AMBIENTAL

A. El Principiode Aceptaci6n del Acervo Comunitario
Como se ha visto, la decisi6n clave respecto a la adhesi6n futura de los
PECO's se adopta en el Consejo Europeo de Copenhague en junio de 1993, con
el establecimiento de los criterios politicos, econ6micos yjurfdicos que deberin
regir el proceso. Entre estos iltimos se cuenta, evidentemente, la aceptaci6n
incondicional del acervo comunitario, y por tanto, tambi~n del acervo relativo
al derecho ambiental, exigencia que se explica por la naturaleza misma del
sistema comunitario, su unidad y coherencia, que resultarian incompatibles con
una integraci6n diferenciada.
1. El Acervo Comunitario en la Adhesi6n de los Nuevos Estados Miembros:
Planteamiento General
Desde la primera ampliaci6n de las Comunidades Europeas se ha abordado
la exigencia de que los Estados candidatos debieran aceptar el acervo
comunitario. Esta imposici6n queda claramente definida en la Conferencia de
Jefes de Estado y de Gobierno celebrada en la Haya el 1 y 2 de diciembre de
1969, en cuyo Comunicado final se constat6 la obligaci6n de que los Estados
candidatos a la adhesi6n debian aceptar sin reservas: los tratados, sus objetivos
politicos, todas las decisiones adoptadas desde su entrada en vigor, y toda la
acci6n que hubiera sido acordada en relaci6n al respeto, el desarrollo y el
refuerzo de las Comunidades.7" Esta obligaci6n ha sido posteriormente
remarcada por la Comisi6n en los sucesivos dictimenes preceptivos para iniciar
las negociaciones de adhesi6n con nuevos Estados candidatos. Asimismo, el
principio de aceptaci6n del acervo comunitario por parte de los Estados
candidatos a adherirse a la Uni6n Europea ha constituido tradicionalmente una
de las disposiciones capitales en todas las Actas de Adhesi6n. Es un elemento
central en el Acta relativa a la adhesi6n de Dinamarca, Irlanda, y el Reino
Unido, y se ha reiterado en los instrumentos posteriores relativos a Grecia,
Espaiia y Portugal, y Austria, Suecia y Finlandia.'
71.

Vea Comuniqui final de la Confirence des Chefs d'ltat ou de Gouvernement des 1 et 2

dicembre 1969d la Haye, TRoISI MERAPPORT G9NPASURL'ACiVrrTDECOMMUNAUTs [T.R.G.AC.],

523 (1969).
72. Vea Council Directive, 1972 0.. SPEC. ED. (L 73); Council Directive, 1979 OJ. (L 291);
Council Directive 1985 0.. (L 302); Council Directive 1994 0.1. (C 241). Documentos relativos a las
adhesiones a las ComunidadesEuropeasdel Reino de Dinamarca,de Irlanday del Reino Unido de Gran
Bretafa e Irlandadel Norge, de la ReptiblicaHeldnica,del Reino de Espafay de la Repablica Portuguesa,
Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas, Luxemburgo, 1988 [de aquf en adelante
Denmark]; Documentos relativosa la adhesidn de la Repiblica de Austria, de la Reptblica de Finlandia
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Igualmente, 6ste ha sido un aspecto que el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas ha puesto en evidencia en varias de sus sentencias,
cuando ha identificado el Tratado como un derecho propio, creador de una
aut6ntica comunidad de derecho, que por tanto no se limita al establecimiento
de relaciones reciprocas entre los sujetos parte en el mismo. Sino que
constituye un ordenamiento juridico nuevo, que regula los derechos y
obligaciones de los Estados miembros, y establece los procedimientos
necesarios para controlar su aplicaci6n.7 3
No ha de extrafiar por tanto, que la Comisi6n, en referencia a las
condiciones que han de satisfacer los PECO's candidatos a la adhesi6n, haya
determinado que la integraci6n de un nuevo Estado supone desde la perspectiva
de la adopci6n del acervo comunitario, la aceptaci6n de los derechos y las
obligaciones que se derivan del contenido, principios y objetivos politicos de
los Tratados constitutivos, la normativa adoptada en cumplimiento de los
Tratados constitutivos, las declaraciones y resoluciones aprobadas en el marco
comunitario, los acuerdos internacionales y los acuerdos entre los Estados
miembros relacionados con las actividades comunitarias.7
Los principios sobre los que se asienta la negociaci6n con los PECO's se
fundamentan a partir del respeto del acervo comunitario. No obstante, la
Comisi6n es consciente que ciertas reformas estructurales deben ser realizadas
en el seno de la Uni6n atendiendo a la mayor heterogeneidad que representarA
la Uni6n Europea una vez finalizado el proceso de ampliaci6n, por lo que se
prev6 la conveniencia de realizarmedidas preparatorias adecuadas por parte de
los Estados candidatos, pero tambi6n por los Estados ya miembros de la Uni6n
Europea. En caso contrario se podrian limitar los beneficios de la ampliaci6n
y dificultar el futuro desarrollo del acervo comunitario." Todo ello implica,
que si bien, los Estados candidatos deben, de una forma progresiva, ir
adoptando todo el acervo comunitario mediante la denominada estrategia de
preadhesi6n; los Estados miembros y sobre todo la Uni6n Europea tambi6n
necesitan realizar ciertas modificaciones para afrontar la ampliaci6n.7 6
ydel Reino de Suecia a la Unidn Europea, Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas,
Luxemburgo, 1996. [de aquf en adelante Austria].
73.
Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 5 de febrero de 1963, as.
26/62, Van Gend en Loos, Recueil 1963, p. 1 (texto en Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas,
Recopilacidnde la Jurisprudenciadel Tribunalde Justicia.Seleccidn, 1961-1963, p. 333) y Sentencia del
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 15 de julio de 1964, as. 6/64, Costa, Recueil 1964,
p. 1 141, (texto en Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, Recopilacidnde la Jurisprudenciadel
Tribunalde Justicia. Seleccidn, 1964-1966, p. 99).
74.

Challenge, supra nota 50, en 12.

75.

Vea Bigger and Stronger Union, supra nota 33, a 55-56.

76.
Ello no obstante y como manifiesta laComisi6n: "The Commission is aware that there are two
potentially conflicting objectives in the enlargement process: speed and quality. Speed is needed because
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2. El Acervo Comunitario en Materia de Protecci6n del Medio Ambiente
En materia ambiental, este acervo comunitario se ha venido desarrollando,
a pesar de la ausencia de una base juridica expresa, desde los afilos setenta. No
es hasta la modificaci6n operada por el Acta Onica Europea en 1986 que el
Tratado de la Comunidad Europea contiene un Titulo especifico relativo a la
protecci6n del medio ambiente, si bien fue el Tratado de la Uni6n Europea de
1992 el que consolid6, como acci6n de la Comunidad, "una politica en el
;imbito del medio ambiente", y el Tratado de Amsterdam de 1997 el que
incorpor6 formalmente dicha acci6n en el piano de los objetivos que persigue
la Uni6n Europea (Articulos 2, 3 y 174 a 176 del actual Tratado de la
Comunidad Europea). Desde entonces, la integraci6n de la dimensi6n
ambiental en el contexto comunitario tiene una significaci6n especffica, al
configurarse como, un factor afiadido a los distintos aspectos que confluyen en
la realizaci6n de las restantes politicas que lleva a cabo la Comunidad Europea,
y sus efectos, tanto estticos como din~nicos, deben ser considerados en la
consecuci6n del mercado interior.
En este nbito, la acci6n comunitaria ha recurrido tradicionalmente a uno
de los mIs clisicos instrumentos de armonizaci6n, la directiva. Ello responde
a la idea de que iste es un sector en el que es preferible conjugar el
reconocimiento de la competencia de las instituciones comunitarias con el
mantenimiento de ciertos poderes por parte de los Estados miembros. Al
contrario de lo que ocurre con el reglamento, caracterizado por la uniformidad
de sus disposiciones y su aplicabilidad directa, la directiva tiende a garantizar
una mejor adaptabilidad del mandato comunitario al ordenamiento interno de
los Estados miembros."
there is a window of opportunity for enhanced momentum in the preparations for enlargement, in accordance
with the expectations of the candidate countries. Quality is vital because the EU does not want partial
membership, but new members exercising full rights and responsibilities. Abandoning this principle would
create severe internal tensions, hamper the EU's efficiency and damage public confidence." Progress Report,
supra nota 63, en 4-5.
77.
A tftulo de recordatorio, debe sefialarse que laComunidad Europea, fuera de los instrumentos
estrictamente de caricter jurfdico, esti habilitada, en larealizaci6n de lapolftica ambiental, para recurrir a
otro tipo de instrumentos, principalmente de carfcter econ6mico y fiscal o finnciero, destinados o no
directamente a laprotecci6n del medio ambiente. Entre los primeros, encontramos los Programas de
Investigaci6n y Desarrollo Tecnol6gico, las Acciones Comunitarias para el Medio Ambiente (ACE), las
Acciones Especfficas para el Mediterrineo (MEDSPA), las Acciones para laConservacidn de laNaturaleza
(ACNAT), las Acciones especfficas para latcgi6n septentrional de laComunidad (NORSPA), el programa
Medio Ambiente y Regiones (ENVIREG), la instituci6n de un Instrumento Financiero para el Medio
Ambiente (LIFE), y las acciones de protecci6n forestal. Entre los segundos se incluyen diversos Programas

de lnvestigaci6n y Desarrollo Tecnol6gico que pueden financiar proyectos relacionados con la protecci6n del
medio ambiente, agunas de las actividades de investigaci6n y los proyectos de demostraci6n del sector
energdtico, lafinanciaci6n procedente del Banco Europeo de Inversiones y la utilizaci6n de los Fondos
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La legislaci6n comunitaria vigente, en definitiva lo que constituye el
acervo comunitario en materia ambiental al que deber n adecuarse los paises
candidatos de Europa Central y Oriental, responde esencialmente a un criterio
sectorial.7 8
La protecci6n del medio hidrico ha sido uno de los sectores de mayor
desarrollo de la actuaci6n comunitaria. AdermAs de la directiva marco que
actualmente se estA negociando en el seno del Consejo, 79 encontramos en este
sector tres tipos de medidas: aquellas dirigidas a impedir el vertido de
sustancias peligrosas que por su toxicidad, persistencia o bio-acumulaci6n
resultan una amenaza para la calidad de las aguas superficiales y subterr,.neas
que han supuesto el establecimiento de valores lfmite de emisi6n y para varias
sustancias y el estableciniiento de las normas minimas de calidad ambiental,
con el fin de homologar los estAndares nacionales en funci6n del uso al que se
destina el agua; y aquellas que se refieren al control de la contaminaci6n
acuitica causada por actividades industriales especificas. En lo que a la
protecci6n del medio atmosf6rico se refiere, la Comunidad Europea ha
adoptado, aderns de una directiva marco sobre la calidad del aire, normas que
fijan valores limite de emisi6n y valores gufa para toda una serie de sustancias;
normas de calidad para ciertos productos; asi como normas relativas a la
contaminaci6n atmosf6rica procedente de las instalaciones industriales. Las
medidas adoptadas por la Comunidad en materia de contaminaci6n acdstica
afectan esencialmente a los estindares admisibles para las emisiones sonoras
de varios productos. En el Ambito de la protecci6n de la biodiversidad han sido
determinantes las acciones emprendidas en el marco de la poliftica comercial,
aders de la adopci6n de las directivas relativas a la conservaci6n de las aves
salvajes y a la protecci6n de los Mbitats naturales y de la fauna y la flora
silvestre. Finalmente, la polftica comunitaria en materia de gesti6n de residuos
ha consistido en la adopci6n de una directiva marco y de varias normas relativas
estructurales y del Fondo de Cohesi6n.
78.

La legislaci6n comunitaria en materia de medio ambiente ha sido recopilada, atendiendo a los

textos oficiales vigentes, por la Direcci6n General Xl (Medio Ambiente, Seguridad Nuclear y Protecci6n de
los Consumidores) de la Comisi6n en dos obras, la primera esti actualizada a 1 de setiembre de 1991, y la
segunda recoge las normas adoptadas entre 1 de octubre de 1991 y 30 de junio de 1994; Vea COMISI6N
EUROPEA, Legislacidn comunitariarelativaal MedioAmbiente, Oficina de Publicaciones Oficiales de las
Comunidades Europeas, Luxemburgo, 1993 y COMISI6N EUROPEA, Legislacidn comunitariarelativaal
Medio Ambiente, Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas, Luxemburgo, 1996.
Ambas obras contienen 7 volimenes: Vol.1: Polftica general, Vol.2: Aire, Vol.3: Productos qulmicos.
Riesgos industriales. Biotecnologfa, Vol. 4: Naturaleza, VoJ.5: Ruido, Vol.6: Residuos, Vol.7: Agua. Para
la legislaci6n posterior a 1994 puede consultarse la siguiente direcci6n electr6nica. (visitado Mar. 25, 2000)
<http://europa.eu.int> [de aquf en adelante Accession].
79. Vea COM(99)271 final, Propuesta modificada de directiva del Parlamento Europeo y del
Consejo por la que se establece un marco comunitario de actuaci6n en el Imbito de la politica de aguas
(COM(97)49 final).
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a determinadas categorias de residuos, asi como a las diversas operaciones de
gesti6n.
Existen otras iniciativas comunitarias que, por el hecho de tratarse de
mecanismos de caricter transversal no pueden incluirse especfficamente en
ninguno de los imbitos mencionados porque afectan de forma general a todos
los sectores: el establecimiento de los estudios de evaluaci6n del impacto
ambiental, la adopci6n de normativa sobre el control integrado de la
contaminaci6n, la tarea realizada en el Ambito de la prevenci6n de grandes
accidentes industriales, las medidas adoptadas respecto a la concesi6n de una
etiqueta ecol6gico comunitaria o la reglamentaci6n sobre la adhesi6n voluntaria
a un sistema comunitario de gesti6n y auditorias ambientales. No hay que
olvidar, ademAs, que la Comunidad Europea participa en la mayoria de los
convenios intemacionales multilaterales, tanto universales como regionales,
relativos a la protecci6n del medio ambiente.
De hecho, varios de los paises candidatos han empezado a incorporar parte
del acervo comunitario en materia ambiental en sus ordenamientos juridicos
intemos. Sin embargo, no parece haber un planteamiento estratAgico al
respecto, tal y como ha reconocido la propia Comisi6n.'
Ello se debe
probablemente a una determinaci6n insuficiente de las distintas prioridades a
las que hay que hacer frente. En una situaci6n en la que, por un lado, se han
reducido enormemente los recursos disponibles para la mejora de la gesti6n
ambiental y por el otro se ha constatado el altisimo coste que supone el logro
de los objetivos ambientales comunitarios, parece claro que la definici6n clara
de prioridades es unrequisito esencial para el establecimiento de una estrategia
de desarrollo sostenible.
B. La Accidn de la Comunidad Europeapara la Adecuaci6n de los PECO's
alAcervo Comunitarioen MateriaAmbiental
Lo primero que llama la atenci6n al examinar la actuaci6n comunitaria en
la perspectiva de la futura adhesi6n, es el trato diferenciado que se da ahora en
materia de medio ambiente respecto a los dltimos procesos de ampliaci6n de ]a
Comunidad Europea.
Asi, y a pesar de las dificultades de cumplimiento que se sabra iban a
enfrentar Espafia y Portugal en ese capitulo, no se produjo la adopci6n de
medidas previas preparatorias cuando tuvo lugar la incorporaci6n de ambos
Estados a las Comunidades Europeas. Es ms, el Acta de Adhesi6n de Espafia
80.
Vea Las estrategias de adhesi6n en materiademedioambiente: Aceptar el reto de ia ampliacidn
a los palses candidatos de Europa Central y Oriental, COM (98)294 final a 4 (visitado Mar. 25, 2000)
<httpJ/europa.eu.int/SG 1> (The Communication ofthe Commission to the Council, the European Parliament,
the Social and Economic Committee, the Regional Committee and the Candidate States of Central and
Eastern Europe) [de aquf en adelante Strategy].
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ni tan s6lo contempl6, al contrario de lo previsto respecto a Portugal"' y
probablemente debido a una seria falta de sensibilidad de los negociadores
espafioles, periodo transitorio alguno relativo a la aplicaci6n de las directivas
comunitarias en la materia que ahora nos ocupa. Por tanto, de acuerdo con el
articulo 395 del Acta de Adhesi6n, Espafia debia poner en vigor las medidas
necesarias para cumplir desde el momento en que se hiciera efectiva la
adhesi6n, el 1 de enero de 1986, las disposiciones contenidas en estas normas.
En el caso de la adhesi6n de Austria, Finlandia y Suecia la situaci6n fue
distinta. Por un lado, estos tres Estados tenian en comtin el alto grado de
protecci6n ambiental que ofrecia su derecho interno. Por otro lado, todos ellos
habfan adoptado ya la mayor parte del acervo comunitario en el marco del ya
citado Acuerdo sobre el Espacio Econ6mico Europeo. Ain con ello, fue
necesario discutir arduamente, durante las negociaciones de las respectivas
Actas de Adhesi6n, la f6rmula a trav6s de la cual se garantizaba la completa
adecuaci6n de los tres candidatos al acervo comunitario sin que ello resultara
en una reducci6n del nivel de protecci6n ambiental que dichos Estados ofrecfan
a sus ciudadanos. Finalmente, la soluci6n consisti6 en la introducci6n en las
Actas de Adhesi6n de una cliusula de compromiso82 por la que se permitia a los
tres nuevos miembros el mantenimiento de determinadas normas nacionales en
materia sanitaria y ambiental durante un periodo transitorio de cuatro afios, es
decir, hasta diciembre de 1998.
SimultAneamente, la Comunidad se
comprometda a reexaminar "al alza" la legislaci6n europea en este mismo
83
perfodo
A diferencia de lo que ocurri6 en los dos casos citados, la dimensi6n
ambiental de la futura adhesi6n de los PECO's implicarn grandes retos para
estos Estados asi como para la propia Comunidad Europea.
1. La Situaci6n Actual en los PECO's en lo que Respecto a la Protecci6n del
Medio Ambiente
Al examinar la situaci6n en que se encuentran actualmente los distintos
sectores ambientales en los PECO's candidatos a la adhesi6n a la Uni6n

81.

Acta de Adhesi6n, annex XXXVL 1985 O.J. (L 302); Vea Denmark, supra nota 71, en 591.

82.
Acta de Adhesi6n, art. 69, 84 y 112, 1994 0.J. (C 241) y 1995 0.J. (LI); Vea Austria, supra
nota 71, en 36, 38 y 42.
83.
No obstante, elActa no precisaba losresultados que debfan alcanzarse con este reexamen. En
principio los tIres
Estados debfan hacer Ioposible para iniciar el proceso de revisi6n, pero no quedaban
constreffidos a un calendario o a un resultado determinado. Asf, en determinados casos laComisi6n ha
propuesto la prdrroga de algunas de las excepciones mientras no haya acuerdo, mientras que en otros se ha
procedido a la modificaci6n de las directivas comunitarias a travis de su adaptaci6n al progreso t6cnico.
Finalmente, el Consejo Medio Ambiente indic6 que este proceso de adecuaci6n debfa concluir en diciembre
de 2002 a mhs tardar, Vea, Session 2153 of the Environmental Council, Doc. 14134/98 (Presse 453), en 18.
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Europea, debe advertirse la dificultad de llevar a cabo una valoraci6n detallada
debido a la ausencia de datos comparables que puedan ser debidamente
contrastados, sobre todo en su vertiente econ6mica." A pesar de ello, y gracias
a los mdltiples informes elaborados por diversos organismos internacionales,"S
pueden esquematizarse, desde una aproximaci6n sectorial, los principales
problemas ambientales que enfrentan dichos Estados."6
En lo que concierne a la explotaci6n del suelo, las principales tensiones
proceden de la agricultura intensiva y de la explotaci6n forestal, si bien cada
vez son rmds importantes los usos urbanfsticos y las infraestructuras para el
transporte. Aunque desde los afios noventa se ha producido un declive
importante en el sector agricola, lo que ha resultado en una disminuci6n de la
presi6n ambiental, las distintas modalidades de gesti6n colectiva y la prictica
extendida de subsidiar los precios agrfcolas ha contribuido en las d6cadas
anteriores, junto con la utilizaci6n de enormes cantidades de fertilizantes
sint6ticos, a la degradaci6n de la estructura del suelo, a su erosi6n y a su
acidificaci6n, asf como a la salinizaci6n de los recursos hidricos.
Debe mencionarse aqui, aderis, que a pesar de que desde 1997 se ha
empezado a trabajar en la defmnici6n de politicas en materia de gesti6n de

84.
Vea e.g. O.C.D.E., PollutionAbatement and Control Expenditure in Central and Eastern
Europe, Task Force for the Implementation of the Evironmental Action Programmes for central and Eastern
Europe (EAP), OCDE, Doc. CCNM/ENV/EAP(98)
65 (visitado Mar. 25, 2000)
<http://www.oecd.org/env/online-ccnnhtrn>. Asimismo, puede encontrarse un comentario detallado sobre
los mfiltiples estudios elaborados al respecto por instituciones privadas y los problemas de valoraci6n y
contrastaci6n de datos con los que se han enfrentado, EDC Ltd.-EPE asbI, Compliance Costing for
Approximation of EU Environmental Legislations in the CEEC, 1997, (visitado Mar. 25, 2000)
<http://europa.eu.int/comm/environment/ enlarg/home.htm> [de aqui en adelante Costing].
85.
Vea, e.g. Strat'gie de la protection de l'environnement et de l'utilisation rationnelle des
ressources naturelles dans les pays membres de la CEE pendant la piriode allantjusqu 'au2000 et au-del4
Premilre Partie: Tendances et politiques en matihre d'environnement dans la rogion de la CEE, U.N.
Economic Commission For Europe, U.N. Doc. ECE/ENV/49, (1987); Europe's Environnement: The Dobris
Assessment, European Environment Agency, Office for Official Publications of the European Communities
(Stanners, D. & Bourdeau, eds. 1995); Vea Europe's Environment. The Second Assessment European
Environment Agency Office for Official Publications of the European Communities- Elsevier Science Ltd.,
1998. Vea tambiin U.N.E.P., GlobalEnvironmental Outlook, Barthscan Publications Ltd, 1999 (visitado

Mar. 25, 2000) <hup:J/www.unep.org/geo2000>.
86.
Entre las diversas causas que ban lievado a una situaci6n como la presente pueden mencionarse
Ia estructura industrial y agricola en estos parses, poco sensible a los problemas ambientales y excesivamente
centrada en objetivos cuantitativos de producci6n giados por consideraciones de caricter politico; asf como
la estructura del aprovisionamiento de energia, con un gran predominio de los combustibles s6lidos; y el mal
estado generalizado de los equipamientos energdicos. Vea Robert De Bauw, Protection de l'environnement,
UN D9PI POUR LA COMMUAIUit EUROPgENNE LES BOULEVESENM
A 'EST Er AU CENT E DU
CONTINENT [CE] 189 (1991); D. Fisher, ParadiseDeferred: Environmental Policymaking in Central and
Eastern Europe, ROYAL INs ff OF INTERNATiONALAPPAIRS AND ECOLOGICAL STUDIES INS'TuT, [RIIA]
4-19 (1992).
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residuos, la situaci6n dista de poder considerase satisfactoria. En particular, los
avances han sido muy lentos o casi inexistentes respecto a la incineraci6n y la
eliminaci6n de residuos municipales y peligrosos. En la misma lfnea, estA atin
todo por hacer con relaci6n a la incorporaci6n a los derechos internos de las
exigencias comunitarias en materia de control y prevenci6n de riesgos
industriales, lo que constituye un vacio importante ya que en estos parses se
encuentran grandes Areas industriales particularmente problemiticas debido a
la alta concentraci6n de industrias muy contaminantes.
Por otro lado, y a diferencia de lo que ocurre en Europa occidental, casi la
mitad del territorio de Europa central y oriental sigue ocupada por masas
boscosas, que en pocas ocasiones sin embargo se encuentran sometidas a
regfmenes de protecci6n. En particular, la explotaci6n forestal se ha producido
en menor escala y con menores avances tecnol6gicos y ello ha permitido una
mayor preservaci6n de la biodiversidad. tsta, no obstante, puede verse en
peligro debido a los procesos de privatizaci6n del suelo iniciados en los afios
noventa, los cambios en la gesti6n agrfcola y forestal, la sobre-explotaci6n de
recursos, el turismo y la introducci6n de especies no aut6ctonas. Aders, no
hay que olvidar que la concentraci6n de la actividad industrial en nicleos
determinados ha causado una severa contaminaci6n atmosferica que ha dafiado
gravemente importantes Areas de bosque ahora afectadas por la acidificaci6n y
la contaminaci6n por metales pesados. Hay que recordar, asimismo, que desde
el accidente de Chern6bil en 1986, ris de 7 millones de hectAreas de bosque
en Europa est n contaminadas por sustancias radioactivas.
En lo que a las aguas continentales y marinas se refiere, debe advertirse
que aunque el consumo de agua, sobre todo para usos industriales, ha
disminuido significativamente en estos parses debido al proceso de
reestructuraci6n econ6mica, ello no ha impedido que se den los mismos
fen6menos de contaminaci6n que pueden encontrarse en el resto de Europa:
presencia de nitratos, pesticidas, metales pesados o hidrocarburos cuya
consecuencia ha sido la eufratizaci6n y degradaci6n de las aguas superficiales.
Asimismo, es bien sabido que el suministro de agua potable en la mayorfa de
estos paises se encuentra con frecuencia limitado por la baja calidad de las
aguas superficiales y subterrineas, el tratamiento deficiente de las aguas
residuales y el mal estado generalizado de las redes de distribuci6n. En lo que
se refiere a las aguas marinas, cabe sefialar los importantes problemas de
contaminaci6n que ha generado el alto indice de densidad de poblaci6n en la
cuenca del mar BIltico, debidos principalmente a la falta de instalaciones de
depuraci6n, y que estA ocasionando una eufratizaci6n generalizada con altas
concentraciones de compuestos t6xicos orginicos. En una situaci6n similar,
sino peor, se encuentra el mar Negro y el mar Caspio.
Respecto a la contaminaci6n atmosf~rica es de sefialar que la politica de
autosuficiencia energdtica y de rApido desarrollo de la industria pesada ha
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Ilevado consigo la sobre-explotaci6n de las fuentes de energia locales, con
frecuencia de baja calidad y con altas concentraciones de azufres, lo que ha
producido importantes problemas de contaminaci6n atmosf~rica,
principalmente por 6xidos de azufre. En este sentido, la Comisi6n ha
lamentado87 que la mayorfa de los parses candidatos no hayan elaborado todavia
los planes de actuaci6n para combatir las emisiones procedentes de las centrales
electricas y las grandes instalaciones de combusti6n, dos de los principales
problemas con los que deben resolverse en el Ambito ambiental.
Finalmente, hay que hacer hincapi6 en el hecho de que la determinaci6n
de las prioridades en el campo ambiental debe tener en cuenta que en el marco
de las reformas econ6micas en curso parece inevitable que surjan conflictos
entre las consideraciones sociales, econ6micas y ambientales. La transici6n
desde una economia planificada a una economia de mercado no deberfa s6lo
aportar un mayor grado de desarrollo econ6mico sino que tambi~n deberfa
contribuir a una mejor calidad ambiental, directamente por medio del control
de la explotaci6n y utilizaci6n de los recursos naturales, o a travis de las
restricciones al acceso de la industria a los fondos pdiblicos y la eliminaci6n de
subsidios sobre la utilizaci6n de dichos recursos. Por otro lado, el declive de
la actividad econ6mica en estos parses ha dado lugar a una reducci6n
importante de las emisiones, al menos temporalmente. En esta linea, las
reformas del mercado deberian permitir que esta reducci6n se mantuviera o
incluso se incrementara a travs de la promoci6n de actividades "limpias" y
tecnologfas menos containinantes, lo que podrfa plantearse con ocasi6n de la
renovaci6n del capital industrial o simplemente, con la introducci6n de
determinadas medidas de "good housekeeping," aplicables a un bajo coste
econ6mico pero con alto rendimiento ambiental.
2. La Estrategia de Preadhesi6n de la Comunidad Europea en Materia de
Protecci6n del Medio Ambiente
Como se ha visto, la estrategia comunitaria para preparar la futura
ampliaci6n de la Uni6n Europea se ha desarrollado desde 1993,88 sobre la base
87.

Vea Strategy, supra nota 80, en 6.

88.
Con anterioridad a esta fecha se habian producido, entre laComunidad Europea y los pafses
de Europa central y oriental, diversos fen6menos de cooperaci6n en materia ambiental. Asf, por ejemplo, la
celebraci6n en Praga en mayo de 1989 de una Conferencia de ministros de medio ambiente de
Checoslovaquia, la R.D.A., Hungrfa, Austria, Polonia, laU.R.S.S. y los representantes do laComisi6n de las
Comunidades Europeas (Bulletin of the European Community, 5-1989, 1989, punto 2.1.162); o lareuni6n
organizada en Sofia en noviembre de 1989, en elmarco de laOSCE, sobre protecci6n del medio ambiente
que habria de dar paso al proceso "Medio Ambiente en Europa" (Bulletin of the European Community, 101989, punto 2.1.118). Asimismo, ladecisi6n del Consejode 22 de junio de 1988 que contenfa ladeclaraci6n
conjunta sobre elestablecimiento de relaciones oficiales entre la Comunidad Econ6mica Europa y el Consejo
de Asistencia Econ6mica Mutua (Council Decision 88/345,1988 OJ. (L 157)), contemplaba eldesarrollo de
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previa de la aceptaci6n de la adhesi6n como alternativa viable para el futuro de
la Uni6n. A lo largo de todo este proceso se ha diferenciado lo que es
estrictamente la estrategia de preadhesi6n, apoyada en diversos instrumentos

comunitarios especificos y en la apertura de los programnas comunitarios hacia
los pafses candidatos, 9 de lo que son propiamente las negociaciones para la
adhesi6n, iniciadas con varios de los parses candidatos a lo largo de 1998 y que

se concretan en un marcojuridico distinto. Ello no es 6bice, sin embargo, para
que, pr6xima ya la fecha de la adhesi6n, se haya supeditado el avance de las
negociaciones con el progreso en la adecuaci6n al acervo comunitario por parte
de los paises candidatos, estableciendo asi una suerte de paralelismo entre
ambos procesos. Este paralelismo implica, en el capftulo ambiental, que las
negociaciones actualmente en curso con los cinco primeros candidatos que, en

materia de medio ambiente se han iniciado, al nivel de embajadores, a
principios de noviembre de 1999, 0 podrin reabrirse nuevamente a fin de
valorar el grado de incorporaci6n de las exigencias ambiental comunitarias e
incluir el acervo comunitario adoptado hasta ese momento.
la cooperaci6n de los tmbitos que afectan a las competencias respectivas y presentan un interds comdn,
siendo el ambiental uno de los que han suscitado mayor interds. Ver sobre el periodo previo al incio del
procesodepreadhesi6n, Le Morvau, D., Lacoopirationenmatired"environnementinGAUTRON,J.C.LEs
RELATIONS COMMUNAUT -UROPIENNE-EUROPE DE L'EST (RCEE] 449-67 (1991). Ademis, actualmente,
se esti desarrollando en el seno de la ECE uno de los ms importantes procesos politicos de cooperaci6n
ambiental, el proceso Medio Ambinte para Europa, forum paneuropeo multilateral en el que tambin se
encuentran los parses candidatos y la Uni6n Europea (visitado Mar. 24, 2000)
<http:llwww.unece.org/env/europelepe.htm>. El proceso se ha ido desarrollando a lo largo de cuatro
confercucias ministeriales (Dobris 1991, Lucema 1993, Sofia 1995 y Arhus 1998), de las que las dos
primeras resultan las mAs significativas. Asi, la conferencia de Dobris sirvi6 para el establecimiento de toda
una serie de lineas de acci6n, siendo la mis importante la elaboraci6n, a cargo de la Agencia Europea de
Medio Ambiente, del denominado "Informe de Dobris" sobre el estado del medio ambiente en Europa,
finalizado en 1995. La segunda conferencia ministerial tuvo lugar en Lucerna (Suiza). La adopci6n de un
Programa de Acci6n Ambiental pant los Parses de Europa Central y Oriental" (E.A.P.) y la aprobaci6n de una
Task-Force para implementar dicho programa, adoptados entonces, constituyen adn los principales logros
hasta el momento. El EAP, desarrollado conjuntamente con el Banco Mundial y ia OCDE pretende dar
soluciones a los prablemas ambientales ms urgentes con que se enfrentan estos parses, sobre la base de un
triple enfoque: la reforma polftica, la promocidn de las inversiones privadas y pfiblicas y el reforzamiento
de las instituciones.
89.
En materia de medio ambiente, puede mencionarse, en especial, el programa LIFE, en cuya
segunda fase se previ ia participaci6n de los pafses candidatos. Vea Propuesta modificada de Reglamento
(CE) del Parlamento y el Consejo sobre el instrumento financiero para el medio ambiente (LIFE IU),
COM(99)305 final. Los paises candidatos de Europa Central y Oriental tambidn participan en los programas
comunitarios de la Agencia Europea del Medio Ambiente, concretamente en lo que se refiere a la elaboraci6n
de informes sobre la situaci6n del medio ambiente en Europa y la aplicaci6n del derecho comunitario en
materia ambiental; yen los programas relativos a las acciones de I+DT en el marco del V Programa. Se ha
creado adems una red de cooperacifn entre los palses candidatos que funciona y esti estrechamente
vinculada a ia agencia IMPEL (adopci6n y aplicaci6n del derecho ambiental).
90.

Vea EU Enlargement, Europe 27-28 (Sept. 27, 1999).
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a) El ProgramaPHARE y la Incorporaci6ndel Acervo Comunitarioen
Materia Ambiental
En este contexto, la Comunidad Europea ya habfa establecido mecanismos
especificos para apoyar efectivamente la asociaci6n de los PECO's, en
particular a travs de los comit~s interdisciplinarios dentro de los acuerdos
europeos, y muy especialmente, por medio del ya mencionado programa
PHARE.
El PHARE es bisicamente un programa global de asistencia t~cnica, por
lo que sus acciones suelen consistir en prestaciones de caricter tecnol6gico,
"training" y reforzamiento de las instituciones, tres aspectos que se han venido
desarrollando tambi~n en el campo ambiental, en forma de apoyo a las reformas
legislativas e institucionales, acceso a equipamientos para el control de la
contaminaci6n, elaboraci6n de estudios de viabilidad y de proyectos piloto en
el marco de programas ambientales concretos, etc. En esencia, los proyectos
financiados por el Programa PHARE tienen la finalidad de resolver problemas
ambientales inmediatos y deben responder a los objetivos de desarrollo y
mejora de los sistemas de control y vigilancia de la calidad del medio ambiente,
incluida la reducci6n de ernisiones contaminantes al aire, el agua y el suelo.
En los iltimos ahios, sin embargo, la utilizaci6n de este instrumento se ha
orientado, de forma general al establecimiento de una aut~ntica estrategia de
cooperaci6n global en materia ambiental en la perspectiva de la futura
ampliaci6n de la Uni6n Europea. En esta linea, resultan de especial interns
ahora tres de sus acciones. Por un lado, el Programa TAIEX (Intercambio de
Informaci6n y Asistencia), creado en el contexto del Libro Blanco para facilitar
la integraci6n de los parses candidatos al mercado interior. Si bien en su origen
tenfa unas funciones bastante limitadas en el marco de la incorporaci6n del
acervo comunitario, con el tiempo 6stas se han visto reforzadas y actualmente
se ha convertido en centro de la informaci6n y "expertise," en particular en
temas de medio ambiente y transporte. Por otro lado, los Programas de
formaci6n en las materias relativas al proceso de integraci6n comunitario,
principalmente a travis del desarrollo de grandes redes de colaboraci6n entre
las administraciones pfiblicas de los Estados miembros y de los paises
candidatos. Finalmente, los Programas de "twinning," que ofrecen apoyo y
refuerzo prictico a las administraciones piblicas e instituciones de los parses
candidatos por medio de la participaci6n de altos funcionarios de los Estados
miembros familiarizados con la aplicaci6n del derecho comunitario,
principalmente en los Ambitos de agricultura, medio ambiente, economia y
justicia.
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b) El Libro Blanco y Otras Medidas Complementariasy la Incorporaci6n
del Acervo Comunitarioen MateriaAmbiental
Como se ha visto, la estrategia de la Comunidad Europea en vistas a una
futura ampliaci6n consiste en facilitar que los Estados candidatos puedan
adecuarse a las obligaciones comunitarias en materia ambiental previamente a
su adhesi6n a la Uni6n. La asistencia de la Comunidad Europea a este efecto
tiene carActer complementario, 9" siendo los propios Estados candidatos los
principales responsables de garantizar la correcta integraci6n del acervo
comunitario en sus derechos internos. En lo que concierne a las medidas
j uridicas en materia de polftica ambiental, el objetivo de la Comunidad Europea
es por ahora que los paises candidatos puedan incorporar progresivarnente a sus
ordenamientos internos un marco legal y reglamentario en el que se contemplen
el conjunto de estAndares y exigencias ambientales comunitarias.
Para la Comisi6n, esto supone la fijaci6n de las prioridades a nivel
legislativo, fijaci6n que debe basarse en el examen detallado, no s6lo de la
existencia y el cumplimiento formal de la norma, sino tambi~n de las
necesidades administrativas e institucionales para garantizar el control de su
cumplimiento, a fin de determinar el grado la convergencia o divergencia
existente entre las normas ambientales nacionales y las normas ambientales
comunitarias y las acciones pertinentes.
Con vistas a la realizaci6n de este objetivo, la Comisi6n ha elaborado en
los filtimos afios varios documentos para facilitar a los paises candidatos la
tarea de incorporaci6n de la legislaci6n comunitaria ambiental. Por un lado, es
necesario referirse, con relaci6n a las disposiciones comunitarias en materia de
medio ambiente que pueden afectar el funcionamiento del mercado interior,
rmis de la mitad del acervo comunitario ambiental, al Libro Blanco de 1995,
objeto ya de comentario en este trabajo. En dicha instrumento se establece una
diferenciaci6n entre aquellos textos comunitarios que, por razones legislativas,
administrativas o sistemiticas deberfan ser incorporados en primer lugar, en
funci6n de su importancia e impacto, y aquellos que no resultan prioritarios.92
Entre los primeros encontramos las medidas que establecen un marco general
para la adopci6n de normas de desarrollo, las medidas que recogen principios
fundamentales o establecen procedimientos bisicos, y las medidas que resultan
condici6n previa para el buen funcionamiento de los mecanismos de tutela en
un sector ambiental determinado. Parece obvio que las consideraciones
mencionadas podrfan ser tambi6n de aplicaci6n para determinar el ritmo de

91.

Vea Bigger and Stronger Union, supranota 33, en 127.

92.
Vea Whfite Paper, supra nota 30, a vii-viii y 214-57; Comunicaci6n de la Comisi6n al
Parlamento Europdo yal Consejo: "El Mercado Wtnico
y el medio ambiente", COM(99)263 final, de 8 dejunio
1999.
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aplicaci6n de la legislaci6n comunitaria ambiental que no afecta directamente
al mercado interior.
A partir de la aplicaci6n de este esquema, cabria priorizar la incorporaci6n
a los ordenamientos internos de los paises candidatos de dos tipos de normas
ambientales: aquellas que establecen procedimientos bisicos de administraci6n
ambiental, por ejemplo, las que tienen como objeto garantizar la evaluaci6n
racional del impacto ambiental de los proyectos de infraestructuras pdiblicas y
privadas, o las que persiguen una mayor transparencia de la actuaci6n
comunitaria y un mejor acceso a la informaci6n; y aquellas normas ambientales
que establecen la legislaci6n ambiental marco en materia de politica de aguas,
calidad del aire, gesti6n de residuos, protecci6n de la biodiversidad, control de
la contaminaci6n industrial, protecci6n contra accidentes industriales graves.
Siguiendo con esta idea, la Comisi6n elabor6 en 1997 un nuevo documento
complementario, la "Guiaparala aproximacidna la legislacidnambientalde
la Unidn Europea,'" en el que se contiene un estudio detallado de toda la
legislaci6n comunitaria ambiental y se identifican los problemas principales de
transposici6n y las posibles medidas a adoptar por los paises candidatos. Este
proceso de aproximaci6n responde a varias fases. En un primer momento, debe
procederse al andlisis y a la comparaci6n entre la legislaci6n comunitaria y la
legislaci6n nacional para determinar el grado de conformidad de la segunda con
la primera (para ello, la Gufa contiene en su anexo 4 una tabla de concordancias
para comparar ambas legislaciones). Puede ocurrir entonces que la norma
interna responda enteramente a las exigencias de la norma comunitaria y 1o
dnico que quepa hacer es constatar su conformidad. Lo nas frecuente, sin
embargo, serl que la norma interna s6lo recoja en parte las obligaciones
comunitarias, con lo que serA necesario realizar una nueva evaluaci6n para
determinar las lagunas existentes y la mejor forma de resolverlas. Finalmente,
puede suceder que la norma interna se encuentre en claro conflicto con la
norma comunitaria, con lo que entonces habrin de considerarse las posibles
opciones para su modificaci6n, de acuerdo, naturalmente, con las prescripciones
constitucionales internas, asf como con la jurisprudencia elaborada por el
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas a lo largo de estos afios en
materia de transposici6n del derecho comunitario.
Por iiltimo, y de acuerdo con la comunicaci6n de la Comisi6n de 1998,
sobre "Las estrategias de adhesi6n en materia de medio ambiente: Aceptar el
reto de la ampliaci6n a los pafses candidatos de Europa Central y Oriental", esta
tarea de programaci6n y el control de la incorporaci6n y de la aplicaci6n del

93. Ritt Bjerregaard, Preface to Guide to the Approximation of European Union Environmental
Legislation, SEC(97)1608 (visitado Mar. 25, 2000) <http://europa.eu.int/
comm/environment/enlarg/home.htm>.
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acervo comunitario en rnateria de medio ambiente puede desglosarse en las
fases siguientes: 9
1. Examen de los requisitos del acervo comunitario en materia de
medio ambiente: conocer el acervo comunitario e identificar los
problemas y tr~mites en el proceso de incorporaci6n del derecho
comunitario.
2. AnAlisis de las divergencias juridicas: anisis de las diferencias
legislativas para determinar los Anbitos en que la norma nacional
requiere modificaci6n o desarrollo y andlisis directiva a directiva por
medio de las tablas de concordancia.
3. Determinaci6n de las necesidades institucionales: establecimiento
de la infraestructura administrativa necesaria para la correcta
aplicaci6n de las directivas comunitarias y determinaci6n de los
organismos responsables y el reparto de competencias entre las
autoridades estatales, regionales o locales.
4. Elaboraci6n de programas legislativos para la adopci6n del acervo
comunitario en materia de medio ambiente: establecimiento de
programas legislativos para la modificaci6n o elaboraci6n de las
normas internas y establecimiento de un calendario preciso para la
realizaci6n de las distintas fases de este proceso.
5. Consolidaci6n de la infraestructura administrativa: distribuci6n
de competencias y atribuci6fi de responsabilidades, dotaci6n a la
administraci6n de los recursos necesarios para el cumplimiento de
sus tareas, aplicaci6n del concepto de "reforzamiento institucional"
("institutional building") a travds del hermanamiento entre las
administraciones de los paises candidatos y las administraciones
correspondientes de los Estados miembros.
6. Adopci6n de programas de aplicaci6n: an~lisis de los impactos
ambientales sectoriales, las prioridades, los costes, las estrategias de
financiaci6n y los calendarios, establecimiento un mecanismo de
seguimiento continuo. Previsi6n de su puesta en prictica en dos
fases: planificaci6n conceptual estratdgica (definir el Ambito de
aplicaci6n de una directiva concreta para elaborar un plan estratdgico
de aplicaci6n) y adopci6n de las decisiones de aplicaci6n
individuales, sobre la base de la planificaci6n estrat~gica general por
parte de las autoridades competentes estatales, regionales o locales.
7. Coordinaci6n y seguimiento peri6dicos.

94.

Vea Strategy, supra nota 80, en annex 2, 23-25.
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c) La Agenda 2000 y la Incorporaci6ndel Acervo Comunitarioen Materia
Ambiental
En materia ambiental, la Agenda 2000 constata las dificultades de debertn
afrontar los paises candidatos para incorporar la totalidad del acervo
comunitario, por lo que propone la elaboraci6n de un plan especial para su
adopci6n y aplicaci6n junto con una estrategia reforzada, pero limitada, de
ayudas comunitarias previas a la adhesi6n. Asi, se sefiala en la Agenda 2000
que:
En asociaci6n con la Uni6n, antes de la adhesi6n se deberdn preparar
y comenzar a aplicar en todos los pafses candidatos estrategias
nacionales a largo plazo de caricter realista con miras a una
alineaci6n gradual eficaz, en particular para abordar los problemas de
la contaninaci6n del agua y del aire. Estas estrategias deberin
deterninar una serie de Areas y objetivos prioritarios que se habrin
de cumnplir en el momento de la adhesi6n, estableci6ndose aderns un
calendario para consolidar la plena aplicaci6n de la legislaci6n
comunitaria e incorporando a los tratados de adhesi6n las
obligaciones subsiguientes. Todas las nuevas inversiones deberdn
estar en consonancia con el acervo comunitario. Se deberdn dedicar
importantes recursos financieros intemos y externos, sobre todo del
sector privado, en apoyo de estas estrategias. La Uni6n s6lo podrd
hacer una contribuci6n parcial. 95
De acuerdo con lo previsto en la Agenda 2000, como se ha dicho, los
paises candidatos, junto con la Comisi6n deben elaborar programas nacionales
a largo plazo, antes de la adhesi6n, para adecuarse al acervo comunitario de
forma gradual y eficaz. Parte de estos programas han sido ya revisados y
apuntada por la Comisi6n su necesaria actualizaci6n a los efectos de la correcta
incorporaci6n de las normas ambientales comunitarias. En este Abito, la
Comisi6n ha definido una serie de prioridades que pueden resumirse en las
siguientes: 9 a corto plazo, los esfuerzos deben centrarse en la incorporaci6n
95. Bigger and Stronger Union, supra nora 33, en 52.
96. Vea e.g. Council Decision Proposal: Relative to the Principals, Priorities, Intermediate
Objectives and Conditions in the Association for the Accession with Bulgaria, COM(99)521 final a 7, 11;
Council Decision Proposal: Relative to the Principals, Priorities, Intermediate Objectives and Conditions in
the Association for the Accession with Czech, COM(99)523 final a 6, 10; Council Decision Proposal:
Relative to the Principals, Priorities, Intermediate Objectives and Conditions in the Association for the
Accession with Hungary, COM(99)525 finala 6, 9-10; Council Decision Proposal: helative to the Principals,
Priorities, Intermediate Objectives and Conditions in the Association for the Accession with Latvia,
COM(99)526 final a 6, 10; Council Decision Proposal: Relative to the Principals, Priorities, Intermediate
Objectives and Conditions in the Association for the Accession with Lithuania, COM(99)527 final a 6-7. 10-
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y aplicaci6n de la directiva sobre impacto ambiental, la directiva sobre control
integrado de la contaminaci6n, y las directivas relativas a la prevenci6n de
accidentes industriales graves, adems de la legislaci6n marco sobre protecci6n
de la atm6sfera, residuos, naturaleza y radiaciones. Se insiste asimismo en la
necesidad de la elaboraci6n de planes de financiaci6n e inversiones y en el
fortalecimiento de las instituciones con competencias ambientales. A medio
plazo, la mayoria de los candidatos deberian completar la incorporaci6n y
proseguir la aplicaci6n del acervo ambiental, segtin los calendarios fijados en
cada caso, en materia de protecci6n de la naturaleza, la atm6sfera, el agua, los
residuos y el control de las actividades industriales en general; desarrollar
estructuras de control de la aplicaci6n de estas normas reforzando la capacidad
institucional; y integrar el principio del desarrollo sostenible en la definici6n
y aplicaci6n de otras polfticas.
En definitiva, en el desarrollo de estos programas los parses candidatos
deben tener en cuenta, de forma general, la integraci6n de los programas de
mejora ambiental en las politicas econ6micas y sectoriales nacionales y la
orientaci6n de la producci6n industrial y agricola hacia un desarrollo sostenible.
Segfin los primeros cilculos a escala regional, la inversi6n total necesaria para
que el conjunto de los paises de Europa central y oriental asociados puedan
ajustarse al acervo comunitario en materia ambiental puede ascender a 100.000120.000 millones de Euros.91 Estas cifras hacen evidente la necesidad de
establecer nuevos recursos comunitarios para la creaci6n y la consolidaci6n de
las nuevas infraestructuras de gesti6n ambiental. En este proceso es
fundamental la responsabilidad que tienen los parses candidatos en la
movilizaci6n de los recursos necesarios para garantizar la aplicaci6n correcta
del acervo comunitario en materia de medio ambiente, sin perjuicio del
importante papel que puede jugar la propia Comunidad Europea. Para ello se
hace necesario buscar nuevos recursos financieros en el marco de la ayuda
estructural, como parte del proceso de adhesi6n en su conjunto, que puedan
destinarse, principalmente, a la aplicaci6n de aquellas directivas cuya
incorporaci6n al ordenarniento interno resulte rmrs costosa.98

Vea Strategy, supra nota 80, en annex 1, 22 (Datos obtenidos sobre la base de los informes
97.
elaborados por la OCDE sobre la reducci6n de la contaminaci6n y el control del gasto en los pafses OCDE,
y los informes sobre los programas para la regi6n del Banco Mundial). Vea tambiMn Costing, supra nota 84,
en 90-98.

98.

Vea New EU Instrumentto AttractFresh Fundsfor EnvironmentalInvestment, NEWSLETtER

FROM TiE EUROPEAN COMMISSION ON ENVIRONMENTAL APROXIMATION, DGXI, Issue No. 15, August 1999
(visitado Mar. 25, 2000) <http:J/www.europa.eu. int/comm/dgl 1/newsenlarWndex.htn>.
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IV. CONSIDERACIONES FINALES

La adhesi6n de los Estados de Europa Central y Oriental a la Uni6n
Europea plantea diversas cuestiones que deben tenerse en cuenta. En primer
lugar, se debe subrayar la importancia del cumplimiento de los criterios
politicos y econ6micos necesarios para la adhesi6n que coexisten con las
mismas condiciones de negociaci6n.
En segundo lugar, la combinaci6n de la urgencia en la adhesi6n de los
Estados candidatos con la necesidad de la aceptaci6n de todo el acervo
comunitario, y la capacidad para poder asumir y aplicar todo el derecho
comunitario, lo que implica en muchos e los Estados candidatos una profunda
transformaci6n de sus organizaci6n administrativa yjudicial; no debe olvidarse
que la aplicaci6n del derecho comunitario recae esencialmente en los 6rganos
de los Estados miembros.
En materia ambiental, la ampliaci6n de la Uni6n Europea no debe suponer
ni una disminuci6n de los resultados hasta ahora alcanzados por los Estados
miembros, ni un freno a las posibilidades de desarrollo de la Uni6n en ese
Ambito. Los paises candidatos deben garantizar que, desde el momento en que
se haga efectiva la adhesi6n, estarin en situaci6n de satisfacer plenamente las
obligaciones que de ellos exijan los Tratados y el derecho comunitario en su
conjunto, para lo cual la Comunidad se ha comprometido a la realizaci6n de
determinados programas y estrategias de preadhesi6n.
En este sentido, el 6xito de la incorporaci6n del acervo comunitario en
materia ambiental estA vinculado, aderrAs, con el interns por un mayor
desarrollo econ6mico de los Estados candidatos, ya que depende enormemente
de la renovaci6n de sus estructuras de producci6n y de su adaptaci6n a las
tecnologias menos contaminantes y mAs recientes. Sin embargo, ello tambi~n
exige de manera ineludible el reforzamiento de las instituciones competentes
en materia de adopci6n, aplicaci6n y control del cumplimiento del derecho
ambiental.
Sin embargo y aunque es importante la consideraci6n global del acervo
comunitario ambiental, la determinaci6n de las acciones prioritarias en este
Ambito deberfa reflejar la urgencia y la importancia de los problemas
ambientales en los paises candidatos a la adhesi6n, lo que exige centrarse, para
empezar, en aquellas situaciones en las que un medio ambiente de poca o mala
calidad resultan en un dafio para la salud humana. Naturalmente, tambien cabe
tomar en consideraci6n otros criterios, en funci6n de la atenci6n que merecen
determinados problemas particulares, como la p rdida de productividad debida
a la destrucci6n de los recursos naturales o el deterioro irreversible de la
biodiversidad; o en atenci6n al menor coste econ6mico y el mayor beneficio
ambiental de las medidas a aplicar.

